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As operag0es urbanas consorciadas
como instrumento de promogao do
meio ambiente urbano saudavel

SYNDICATED URBAN OPERATIONS AS A TOOL FOR
PROMOTING HEALTHY URBAN ENVIRONMENT

Thais Bernardes Maganhini *
Pablo Oliveira Martins **

Resumo: A Constituicdo Federal em seu artigo 182 estabelece
que as acOes de politica urbana, de competéncia executdria dos
Municipios, terdo como objetivo assegurar o cumprimento das
fungdes sociais da cidade, atendendo as necessidades da
comunidade em relagdo aos seus direitos basicos e garantindo o
bem-estar dos seus habitantes. Hoje, o entendimento de bem-
estar perpassa pelas melhorias infraestruturais e sociais e pela
protecdo ambiental. Nesse sentido, as operagdes urbanas
consorciadas, instrumento previsto no Estatuto da Cidade (Lei
10.257, 10 de julho de 2001), permitem que a sociedade civil
atue em conjunto com o Poder Municipal equacionando o
desenvolvimento urbano com o direito ao meio ambiente
equilibrado, enfrentando os problemas diretamente e
promovendo a cidadania.

Palavras-Chave: Politica Urbana; Operacdo Urbana
Consorciada; Meio Ambiente Urbano; e Atuag&o Participativa.

Abstract: The article 182 of Federal Constitution of Brazil
establishes that urban policy, a municipalities execution
competence, aims to observance of social functions of the city,
ensuring the population need’s and the basic rights of citizens,
especially the well-being of the local residents. Today, the urban
well-being includes the social and the infrastructure
improvements and environment protection. Therefore, the
Federal Law n. 10.257, July 10™ 2001, provides the consociate
urban operation as the instrument that allows the participative
and joint action between the local government and the citizens,
equating the urban development with the right to an ecologically
balanced environment, facing the problems directly and
promoting the citizenship.

Keywords: Urban Policy; Consociate Urban Operation; Urban
Environment; and Participative Action.
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INTRODUCAO

A cidade é o centro das relacdes sociais, nela os homens tém a
possibilidade de alcancar os estados fisicos, sociais e morais que Ihes sdo
necessarios para a vivéncia. Contudo, o crescimento populacional e o
desenvolvimento econdmico das Ultimas décadas, baseados no consumo
excessivo dos recursos naturais, geraram consequéncias danosas, ndo apenas
para 0 meio natural, como também para as areas urbanas.

Para José Afonso da Silva (1997, p. 151) é no meio ambiente urbano
que a degradagdo ambiental primeiro repercute como se pode notar nas varias
formas de poluicdo que atingem as cidades: poluigdo sonora, visual, atmosférica,
das aguas, do solo, entre outras. Em busca de melhorias na qualidade de vida
dos habitantes, a Constituicdo Federal, em seu art. 182, apresenta os caminhos
pelos quais as politicas urbanas devem seguir, tendo como base, ainda, o art.
225, que estabelece o direito de todos ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, preservando-o para a atual, e para as futuras geracdes.

S0 esses 0s parametros de desenvolvimento ambiental que, na atualidade,
deverdo balizar as ac¢Ges urbanisticas, e que serdo efetivadas a partir dos
instrumentos elencados no Estatuto da Cidade (Lei 10.257, de 10 de julho de
2001).

O Estatuto da Cidade veio regulamentar o crescimento das cidades,
criando instrumentos de politica urbana que atendam aos aspectos sociais,
ambientais e econdmicos de desenvolvimento. Dentre esses instrumentos,
destaca-se a Operag@o Urbana Consorciada, como meio apto a garantir uma
melhor qualidade de vida aos habitantes da cidade, através da atuacéo conjunta
entre o Poder Publico, proprietarios, moradores, usuarios permanentes e
investidores privados para alcancar, em &reas determinadas pelo seu plano de
operacgdo, transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e
valorizacdo ambiental.

Nesta linha, o artigo analisara, através do método dedutivo, o instituto da
Operacdo Urbana Consorciada e sua importancia para o desenvolvimento do
meio ambiente urbano, tendo como ponto de partida as prescri¢fes e os direitos
assegurados na Constituico Federal, e como destino, a efetivacdo das normas
constitucionais por meio dos institutos urbanisticos elencados no Estatuto da
Cidade.

A parte inicial apresenta a forma como a politica urbana é tratada na
Constituicdo Federal; posteriormente, sdo expostas as balizas constitucionais
do desenvolvimento do meio ambiente urbano; o terceiro tdpico apresenta os
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elementos que compde o instituto da Operacdo Urbana Consorciada. Por fim,
no quarto topico, focaliza-se a agdo participativa, ou seja, a proximidade entre
governo e populagéo (de forma direta ou indireta), atuando conjuntamente em
prol da valorizagdo ambiental nas cidades.

1 DAPOLITICAURBANANA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988 ¢ um marco juridico na regulagdo das
questdes de direito urbanistico no Brasil; nascida em tempos que fervilhavam
problemas internos, de ordem politica (redemocratizacéo) e econdémica (inflagéo).
O contexto que movimentou 0s anseios democraticos daquela constituinte
caracterizou-se, desde a década de 1960, pela busca de um crescimento
econdmico necessario a um Estado de grandes dimensdes territoriais, mas que
ndo possuia protagonismo no cenario mundial. Essa expansdo na economia do
Brasil, com efeitos quase que anabdlicos, mostrou a realidade do Pais que insiste
em cometer os mesmos erros de planejamento e gestio desde a sua colonizacdo
a mais de 500 anos.

O conceito de desenvolvimento exaltado no ultimo século mostrou-se
como sinbnimo de crescimento econdmico, sendo a pragmatica dos nimeros
vetor de um aparente estado de bem-estar. Todavia, a atual acepcdo do termo
desenvolvimento ndo se satisfaz apenas com indiciadores econdmicos. Essa
visdo liberal gradualmente foi ultrapassada pelos paradigmas emergentes do
Estado Social de Direito, que também insuficiente, adquiriu hoje a fei¢éo de
Estado Demaocratico de Direito, uma conjuntura que busca garantir o crescimento
econdmico pautado pela promocéo dos direitos fundamentais. Para tanto requer
a revisdo da logica liberal onde a desigualdade entre as classes sociais cresce
proporcionalmente ao crescimento dos lucros, e a da Idgica social, marcada por
um intervencionismo estatal desmedido.

Como sintese do atual estagio desse processo, Marcelo Dias Varella
(2004, p. 40) define que “’em uma logica mais politica e social, o desenvolvimento
é medido pela expanséo de liberdades, como 0 acesso a saude e a educagéo, a
protecdo do meio ambiente e & democracia™, o que, é claro, ndo é possivel sem
uma economia saudavel.

As cidades brasileiras, exemplos dos problemas de planejamento e gestdo
das politicas publicas, crescem (no sentido liberal) em areas inadequadas, sem
observar as regras de protecdo ambiental e social, ndo sendo capazes de suprir
as necessidades bésicas de seus habitantes diante do nimero cada vez maior
de consumidores de recursos naturais e artificiais, que em contrapartida,
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produzem mais residuos e poluentes, constroem mais edificios, transformam o
ambiente de acordo com suas necessidades. Frente a esse quadro, o Poder
Publico ndo pode quedar-se omisso, devendo cumprir a sua fungéo de ordenador
e executor das relacfes de interesse comum do povo.

Para disciplinar os assuntos que envolvem o desenvolvimento e a
organizagdo das cidades, a Constituicao de 1988 reservou um capitulo especial
dispondo sobre a Politica Urbana, o Capitulo Il, do Titulo VII (Da Ordem
Econdmica e Financeira). Destaca-se, que, ndo por coincidéncia, a diretrizes
constitucionais de organizagao das &reas urbanas estdo inseridas no titulo da
Constitui¢do que versa sobre a ordem econdmica, podendo ser interpretado, tal
disposic¢éo da estrutura normativa, como um direcionamento inicial das funcdes
urbanisticas para o desenvolvimento da economia citadina, considerando que
ha um elo indissociavel entre desenvolvimento e economia. Todavia, essa visao
ainda emerge dos resquicios do pensamento liberal.

Mais além, o art. 182 da Constituicdo Federal institui a politica de
desenvolvimento urbano, e explicita seus objetivos que sdo: realizar as fungdes
sociais da cidade em sua plenitude, e garantir o bem-estar de seus habitantes.
Partindo de tais objetivos, nota-se que o foco das politicas urbanisticas, a primeira
vista, com o viés econémico, volta-se, cada vez mais, para a qualidade de vida
no meio ambiental urbano, trazendo a lume questdes que adquiriram relevo
internacional a partir dos anos de 1970, como o0 meio ambiente equilibrado e o
desenvolvimento sustentavel.

Dispfe ainda, que a Unido disciplinara as normas gerais para o
desenvolvimento urbano, inclusive quanto a habitacéo, ao saneamento basico, e
aos transportes urbanos, conforme o art. 21, XX da CF. Mas, os Estados e 0
Distrito Federal também poderao legislar sobre matérias de direito urbanistico,
concorrentemente com a Unido, e de forma suplementar, quando os assuntos
abarcarem regiGes intermunicipais, e forem de interesse regional.

Conguanto, no que versa sobre o objeto do presente trabalho - as operacdes
urbanas consorciadas - deve-se destacar a qual ente a constituicdo incumbiu a
importante e, a0 mesmo tempo, complexa tarefa de executar as a¢6es de politica
urbana. Este dever foi posto nas maos do Poder Publico Municipal, e por uma
razdo simples, ninguém mais do que o governo do Municipio conhece as
necessidades e os problemas das regides urbanas compreendidas em seu
territério, além do que, se ndo apenas a regulacdo, mas também, a execugédo
das politicas estivesse a cargo da Unido ou dos Estados, o gasto com planejamento
e o dispéndio de recursos seria maior. Como muitos gostam de afirmar, o homem
nao reside na Unido ou no Estado, e sim nos Municipios.
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Nesse aspecto, José Afonso da Silva, em seu Curso de Direito
Constitucional Positivo, tece comentario importante ao criticar essa
monopolizagdo municipal da execucéo do desenvolvimento urbano. Assim afirma:

Mas essa politica de desenvolvimento urbano fica bastante empobrecida e
talvez ndo tera condi¢es de implementar os objetivos importantes a ela
assinados pelo art. 182, se ndo vincular a uma politica mais ampla que leve
em conta também dimensdes interurbanas, como parte integrante de uma
politica de desenvolvimento econdmico e social que ultrapassa o nivel
estritamente municipal. (SILVA, 2000, p. 791).

A essa visdo do emitente constitucionalista brasileiro, deve ser
acrescentado outra face de atuacdo, ainda utilizada de forma incipiente pelos
6rgdos de planejamento urbano, que também enriquecerd os meios de agdo
municipais, possibilitando a maior efetividade dos objetivos almejados. Trata-se
das operac@es urbanas consorciadas, prevista na lei 10.257/2001, que abrangem
ndo as dimensdes interurbanas, também necessarias, mas as dimensoes intra-
urbanas, ou microrregionais, pois seu campo de atuagéo se faz presente nos
bairros, nas comunidades, nas regides da cidade, e requer a parceria entre 0s
Orgdos municipais e os entes da sociedade civil.

Analisando os institutos presentes no texto constitucional, observa-se
que administrar uma cidade requer a feitura de um conjunto de a¢es com
pardmetros e objetivos norteadores. O termo politica publica traz a feicdo de
um “’conjunto de atos unificados por um fio condutor que 0s une ao objetivo
comum de empreender ou prosseguir um dado projeto governamental para o
Pais”” (MELLO; 2011; P. 821). Dessa forma, a politica urbana expressa acdes
que o constituinte de 1988 definiu como necesséarias para a Administracéo Publica
executar no que concerne aos problemas incidentes nas areas urbanas.

Os caminhos que essas ag¢Oes urbanisticas devem seguir apresentam
dois objetivos principais, que sdo garantir o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade, e o hem-estar dos seus habitantes. Nesse interim, o Governo
responsavel pela administracdo da cidade elaborara projetos de gestdo, e 0s
executard em conformidade com as diretrizes' previamente definidas na
Constituicdo e em outros instrumentos legais.

O art. 182, caput, estabelece que tais diretrizes sejam fixadas em lei
especifica, alei n. 10.257, que foi promulgada em 10.07.2001, e se autodenominou

* Na definicdo de Odete Medauar (2004, p. 20), diretrizes sdo preceitos norteadores da efetivacdo de
uma politica publica.
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de Estatuto da Cidade. O estatuto tem como funcdo regulamentar a execucédo
da politica urbana, através de institutos especificados em seus artigos.

Outro instrumento basico que os municipios, com mais de 20 mil habitantes,
entre outros com algumas particularidades?, deverdo observar para o
desenvolvimento da expansdo urbana, é o Plano Diretor, previsto no §1° do art.
182 da CF/88. Assim, observa-se que, em matéria de regulacdo da politica
urbana, 0os municipios possuem instrumentos variados para guiarem sua atuagao.

Analisando o Estatuto da Cidade especificamente, em seu art. 1°,
paragrafo unico, este define que o seu objeto de regulagéo é o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca, do bem-estar dos habitantes, e
do equilibrio ambiental. O art. 2°, por sua vez, elenca as diretrizes gerais dos
planos de acao urbanisticos, a exemplo do planejamento, da gestdo democrética,
da preservacéo e valorizacdo ambiental, entre outras. Assim, os artigos 1° e 2°
estabelecem de que forma os instrumentos da politica urbana, previstos no
art.4° do mesmo Estatuto, serdo guiados em busca dos objetivos constitucionais.

Todos esses dispositivos regulamentadores tém com destinatarios
imediatos os politicos, administradores e responsaveis em geral pela garantia
de que o texto constitucional se fara presente na busca por uma melhor qualidade
de vida dos cidadaos. Os destinatarios mediatos sdo 0s proprios viventes das
cidades que sentirdo as melhorias no dia-a-dia.

O Estatuto da Cidade também inovou em muitos de seus institutos ao
aproximar o governo de seus governados, ou seja, ao dar & participacdo da
comunidade na elaboracdo e execucdo das ag¢Oes urbanisticas, o carater de
legitimadora da intervencéo estatal. Portanto, a atuacdo dos cidaddos adquiriu
importancia fundamental na ordenacéo das cidades, em busca do equilibrio
entre os interesses do Poder Publico, e das grandes corporacdes, e as
necessidades da populagéo.

Nesse sentido, conforme o art. 2°, XI11 do Estatuto da Cidade, é diretriz
social da politica urbana a prévia audiéncia do Poder Publico Municipal e da
populagdo interessada no processo de implantacdo de empreendimentos e/ou
atividades com o potencial negativo de interferéncia no meio ambiente natural
e urbano, no conforto e segurancga dos habitantes.

Também é dever dos Poderes Legislativo e Executivo municipais garantir
a promogdo de audiéncias e debates com a participacdo da populagao e
associagdes representativas dos segmentos da comunidade, dar publicidade e
permitir o acesso a qualquer interessado dos documentos e informacdes

2 Art. 41 da Lei 10.257/2001.
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produzidos no processo de elaboracéo e execucéao do plano diretor (art. 39, §4°,
da Lei 10.257/2001).

2 DAS DIRETRIZES DA POLITICA URBANA E O MEIO
AMBIENTE EQUILIBRADO

Como ja observado, assegurar o desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes séo objetivos das acGes de
politica urbana preconizadas na Constitui¢do Federal e no Estatuto da Cidade.
Entretanto, Carvalho Filho (2013, p. 19) afirma que o0 bem-estar dos habitantes
ja estaria abrangido pelo dever de assegurar o desenvolvimento das funcGes
sociais da cidade, pois a consequéncia ldgica da realizagdo de tais fungdes
relacionadas a infraestrutura, a educagdo, a salde, ao transporte publico, a
seguranca, seria a satisfacdo dos interesses individuais, e coletivos, assim,
garantindo o bem-estar daqueles que ali residem. Poder-se-ia, entdo, considerar
certo excesso, por parte do legislador, na elaboracdo do mandamento
constitucional?

N&o se deve entender como excesso, mas sim, como uma clara intencdo
do legislador de enfatizar essas disposicoes de preservacdo do meio ambiente,
merecendo planejamento e fiscalizagcdo mais acentuados.

Ademais, também se observa a estreita relacdo entre o bem-estar e a
qualidade de vida, quanto maior for esta, 0 bem-estar dos moradores serd maior;
mas a qualidade de vida perpassa por aspectos outros do que 0s meramente
econdmicos, ela requer, principalmente, a existéncia de uma ambiéncia adequada
para o convivio social, que permita o viver saudavel, ou seja, é necessaria a
manutencao de um equilibrio entre as inUmeras atividades desenvolvidas na
urbe e 0 meio-ambiente que a envolve.

O art. 225 da Constituicdo Federal prevé que todos tém direito a viver
em um ambiente ecologicamente equilibrado, o que é essencial a qualidade de
vida das pessoas. Logo, as a¢Oes de politicas municipais, voltadas ao bem-estar
dos habitantes da cidade, ndo podem olvidar da prote¢do ao meio ambiente
urbano.

Importa destacar que o atual entendimento acerca do conceito de meio
ambiente compreende a juncao de trés aspectos: o natural, ou fisico, constituido
pela interacdo entre os elementos naturais e 0s seres vivos; o cultural, integrado
pelo patrimonio historico, artistico, arqueoldgico, paisagistico, turisticos; e o
artificial, mais afeto ao direito urbanistico, que é formando pelos edificios e 0s
equipamentos urbanos (pragas, ruas, areas verdes, entre outros).
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Assim, José Afonso da Silva (1998, p. 2) define 0 meio ambiente como:
a interacdo do conjunto de elementos naturais, artificiais e culturais que
propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas as suas formas.

O eminente doutrinador ainda destaca que a integracdo do conceito de
meio ambiente advém da tendéncia existente do meio natural e do meio cultural
convergirem para a formagdo do meio ambiente urbano. Nessa relacdo dois
interesses se sobressaem nas discussdes sobre a qualidade do meio ambiente
urbano: a qualidade do meio ambiente natural, do ar, da agua, das florestas; e 0
desenvolvimento das comunidades (SILVA, 1999, p. 4). Assim, a qualidade de
vida dos habitantes da cidade estara condicionada a relagdo entre os meios
naturais e as obras do homem, ou, sua intervencéo na natureza.

Considerando que a qualidade do meio ambiente também se encontra
inserida nos objetivos da Politica Urbana, as diretrizes instituidas pela Unido
(art. 21, XX da CF), as politicas de desenvolvimento elaboradas, e as a¢des do
Poder Municipal na execucao de tais politicas, devem buscar a construgdo e a
ordenacdo de um meio ambiente urbano equilibrado e saudavel, no qual todos
os elementos da vida sejam eles naturais, artificiais, ou culturais, coexistam e se
relacionem ordenadamente, respeitando as diferengas de preservacao e cuidado
necessarias para cada setor.

Seguindo esse raciocinio fica claro que “’a qualidade de vida do meio
ambiente urbano constitui mesmo um ponto de convergéncia da qualidade do
meio ambiente natural (4gua, ar e outros recursos naturais) e da qualidade do
meio ambiente artificial (historico-cultural)”” (SILVA, 1998, p. 151).

No que toca aos meios para alcancar esse equilibrio preconizado pela
Constitui¢do, cumpre, primeiramente, elaborar um plano estratégico de atuagéo,
tendo em vista, a complexidade das relagdes urbanas atuais, que promove
constantes conflitos entre grupos que querem o desenvolvimento sob a Gtica
liberal (ou neoliberal), e aqueles promotores da preservacédo do patriménio natural
e histérico-cultural.

O planejamento das a¢6es é fundamental para a conciliagdo entre todos
0s setores da sociedade, e para a consecuc¢do dos objetivos tragados, assim
estd previsto no art. 2°, 1V, do Estatuto da Cidade, que o planejamento do
desenvolvimento das cidades sera elaborado de modo a evitar e corrigir as
distorgOes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente. Ndo se tratando de um planejamento apenas técnico, mas sim,
lastreado juridicamente, para que o administrador siga 0 caminho desenhado
pelo direito positivo em respeito ao principio constitucional da legalidade.
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Esse planejamento é possivel através dos planos urbanos que poderdo
ser elaborados pelos entes federais, estaduais ou municipais, a depender da
amplitude das a¢des (se locais, regionais ou nacionais), com fundamento nas
diretrizes previstas na Constituicao e na lei, sendo voltado para o desenvolvimento
das cidades, para a distribuicdo espacial da populacéo, e para as atividades
econdmicas do Municipio e da area sobre influéncia.

E claro que o viés econdmico esté diretamente ligado e exerce influéncia
consideravel na elaboracéo e execucdo dos planos urbanos, principalmente em
relagdo as particularidades econdmicas de cada ente municipal. Nesse contexto,
cabe aos Municipios 0 zoneamento dos setores da sua economia, de acordo
com as varias regides da cidade, para equacionar as necessidades de
desenvolvimento da cidade (a partir do comércio, da industria, do consumo, dos
servigos) com a protecdo do meio ambiente, prevista no art. 225 da CF. Assim,
afirma Moreira e Aradjo que:

Em um Estado Democratico de Direito como 0 nosso, que se preocupa nao
somente com a aplicacdo formal, bem como a material do principio da
igualdade, o desenvolvimento econdémico ndo deve se desvincular da inclusao
social e da harmonia ambiental. (2007, p. 10).

Em sintese, a diretriz do planejamento, observa Carvalho Filho (2013, p.
36), se apresenta de duas formas: a preventiva; e a repressiva. A primeira seria
a organizacdo do espaco urbano de maneira que atenda as suas funcGes
essenciais, e a segunda, vem para corrigir a desorganizacdo urbana que traz
prejuizos, quase irreversiveis, ao meio ambiente.

O plano diretor, como instrumento basilar das agbes urbanisticas
municipais, é parte integrante do processo de planejamento e devera incorporar
tais diretrizes previstas no Estatuto da Cidade.

Todavia, o planejamento é apenas o primeiro passo, onde se estabelecem
0s caminhos que serédo seguidos, a forma com que os objetivos serdo alcangados,
0s agentes que atuardo, o local que seré atingido pelas acdes. O Estatuto da
Cidade, Lei 10.257/2001, elencou instrumentos de politica urbana através dos
quais serd possivel aplicar os objetivos tracados nos planos urbanos.

3 DASOPERACOES URBANAS CONSORCIADAS

Dentre os instrumentos previstos no artigo 4° da Lei 10.257/2001,
encontram-se as operagdes urbanas consorciadas, expressas no inciso V, alinea
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p, concebidas como um instituto juridico e politico, autorizado por lei municipal
especifica, e em consonancia com as diretrizes do plano diretor municipal.

Observa Carvalho Filho (2013, p. 274) que as operagfes urbanas
consorciadas revelam-se como mais um instrumento advindo do modelo de
regime de parceria, de aplicacdo na seara do direito administrativo, caracterizada
pelo desenvolvimento, execucdo e gestdo das politicas publicas a partir da
colaboragéo entre a administracdo e os administrados.

Esse modelo de execugdo das politicas publicas fundamenta-se no
entendimento de que os entes, sejam eles publicos ou privados, ndo conseguem
atingir, em sua plenitude, os objetivos comuns colacionados na Constituicéo
Federal atuando de forma isolada. A acdo dos entes em parceria amplia o
campo de atuacéo e gera resultados mais satisfatorios. Ou, parte-se da “premissa
de que havera, ao final do processo, uma melhoria da capacidade do Estado de
atender as demandas sociais” (ROCHA apud MELLO, 2011, p. 223).

As operagdes urbanas consorciadas, desse modo, fazem parte de um
conjunto de atividades existentes no Brasil que podem ser realizadas pelo setor
publico e pelo setor privado, de forma conjunta, atendendo eficientemente a
todas as partes dessa relacdo.

No campo do direito administrativo, considera-se entidade do terceiro
setor, aqueles particulares que adquirem uma qualificacéo especifica em razéo
das atividades por eles executadas, quase sempre, direcionadas & educacdo, a
salde, a protecdo ambiental, & assisténcia social.

Tais entidades, hoje, podem ser denominadas de Organizagdes Sociais
(OS)® ou Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)4,
assim como outras que poderao ser qualificadas pelo Poder Publico, a depender
da necessidade da administracdo e da coletividade.

Os particulares que executam atividades de interesse publico, no caso
das OSCIP, as realizam a partir da elaboragdo de um Termo de Parceria com
0 Poder Publico. Devido a essa atuagdo conjunta na prestacdo de atividades
Uteis a sociedade, assemelha-se, em certos aspectos, ao instituto juridico-politico
dos consércios, que, para José dos Santos Carvalho Filho, trata-se de
“instrumento em que pessoas publicas ou privadas ajustam direitos e obrigagdes
com o objetivo de alcancar metas de interesse reciproco” (2013, p. 228). Ou,
como bem expressa Celso Antdnio Bandeira de Mello, seriam contratos em
que as partes se compdem pela comunidade dos interesses (2011, p. 671).

3 Lei 9.637, de 15 de maio de 1998.
4 Lei 9.790, de 23 de marco de 1999.
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Seguindo, pois, um modelo tipico do direito administrativo, o Estatuto da
Cidade, ao estabelecer vérios instrumentos para a consecugdo das diretrizes
tracadas nos art. 182 e 183 da CF/88, também previu situagcGes em que a
administracdo e os administrados poderiam e, deveriam agir em cooperagéo de
esforcos. Nesse sentido, o art. 32, §1° do Estatuto define o que vem a ser o
instituto em estudo, dispondo que:

8 1° Considera-se operagéo urbana consorciada o conjunto de intervengdes
e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacao
dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados,
com o objetivo de alcancar em uma &rea transformagdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizagio ambiental. (art. 32, 81°, da Lei
10.257/2001).

Segundo Moreira e Araljo (2007, p. 4), o termo operagdo urbana
consorciada pode ser compreendido em trés sentidos: a) no sentido genérico,
como qualquer intervencdo publica urbanizadora; b) no sentido estrito, como a
aplicagdo de instrumentos especificos de urbanizacdo; ¢) ou como um tipo
especial de intervencdo urbanistica. Essa Ultima forma de compreenséo se deve
a especialidade das operacfes no sentido de envolverem, como informa as
autoras, alternativa ou simultaneamente a combinag&o de capital publico e privado
para as intervengdes previstas no art. 32 do Estatuto da Cidade.

No sentido do que prevé a Constituicao Federal, incumbindo o Municipio
do dever de executar a politica de desenvolvimento urbano, a este também é
dado o papel de coordenador das medidas consorciadas em agdes urbanisticas.

Vé-se que ndo haverd mera transferéncia de direitos e obrigacfes aos
particulares e sujeitos do consorcio, mas atuagdo direta dos 6rgaos Municipais
na coordenacdo das medidas interventivas delineadas pelo plano de operacéo.

Para a aplicagdo do referido instrumento € necessario edi¢do de lei
municipal especifica, nos termos do que assinala o caput do art. 32, determinando
a &rea objeto da operacdo. A delimitacdo da area através de lei é fundamental,
pois as transformagfes urbanisticas estruturais para serem alcancadas
demandardo que o Municipio intervenha no direito de propriedade, trazendo,
muitas vezes, 6nus aos particulares em prol de melhorias para um nimero maior
de habitantes.

Por seu carater interventivo, tais acdes terdo como pardmetro as diretrizes
estabelecidas pelo plano diretor, no que tange ao uso e ocupacdo do solo de
cada zona da cidade.
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Logo, ndo se podera estabelecer uma operagao consorciada cujo objetivo
seja alterar o coeficiente de construgcdo de uma determinada regido da cidade a
qual o plano diretor ndo tenha previsto tal possibilidade, ou ndo a permita
expressamente. Pelo contrario, na propria elaboragdo e revisdo do plano diretor
sera necessario que sejam apontadas, nas diversas areas de zoneamento, em
quais se admitira as operagdes urbanas (CARVALHO FILHO, 2013, p. 280).
Na mesma linha, o art. 33, I, do Estatuto da Cidade, imp0&e que:

Da lei especifica que aprovar a operacdo urbana consorciada constara o
plano de operagdo urbana consorciada, contendo, no minimo, | —a defini¢cdo
da area a ser atingida, Il — o programa bésico de ocupacdo da area, 111 — 0
programa de atendimento econdmico e social para a populacao diretamente
afetada pela operacéo, IV —a finalidade da operagdo, V — o estudo prévio de
impacto de vizinhanca, VI — a contrapartida a ser exigida dos particulares
pelos beneficios adquiridos, e VII —a forma de controle da operagao.

Segundo Carvalho Filho (2013, p. 280), essas defini¢cfes sdo
indispensaveis, pois indicardo os destinatarios das operagdes, e 0 objetivo do
Municipio em implementa-las. Sendo um dos pilares do direito publico o principio
da legalidade, o Estado ndo podera impor medidas restritivas aos direitos
individuais se ndo houver lei autorizando que o faca.

O proprio Estatuto da Cidade traz as medidas que poderdo constar no
plano de operacdo urbana, quais sejam: a modificagao de indices e caracteristicas
de parcelamento, uso e ocupagéo do solo e do subsolo; ou a regularizacdo de
construgdes, reformas ou ampliacOes executadas em desacordo com a legislacéo
vigente.

Este rol, entretanto, ndo é taxativo, podem ser previstas outras medidas
desde que tenham como finalidade obter melhorias estruturais, sociais e
ambientais no espaco urbano.

N&o obstante a obrigagdo legal do Municipio, o consorcio pressupde
cooperacdo, dessa forma, outros entes mostram-se importantes para a
concretizacdo das agdes, sdo eles: 0s proprietarios, 0s moradores, 0s USUArios
permanentes, os investidores privados, em suma, entes da sociedade civil que,
de alguma maneira, tém interesse na melhor execucéo das politicas urbanas, ou
por serem afetados diretamente, ou por visualizarem beneficios futuros, ou por
terem tal vertente de atua¢do como finalidade de sua existéncia, a exemplo de
algumas OSCIP® e OS.

5 Instituto AQCUA, criado em 1999 em Ribeirdo Pires — SP, atua em parceria com outros 6rgaos
publicos e privados nas areas de sa(de, meio ambiente, esporte, educacdo, urbanismo e cultura buscan-
do melhorias na qualidade vida urbana. http://www.institutoacqua.org.br/.
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Os participantes das operagdes urbanas consorciadas dividem-se, entdo,
em dois grupos: a) agentes do setor publico; b) agentes do setor privado. O
setor publico tem como representante o Municipio, o setor privado, aqueles
grupos mencionados pelo 81° do art. 32 do Estatuto da Cidade.

Para Carvalho Filho (2013, p. 227), apesar da funcdo principal de
execucado e coordenagdo ser dos Municipios, isso ndo impede que os Estados
ou a Unido também atuem em parceria com os entes da sociedade civil, em
casos que produzam efeitos de interesse regional ou nacional. Pois, quando se
fala em garantia dos objetivos constitucionais, incluindo os de ordem urbanistica
e ambiental, ndo se pode ter uma visao restritiva, e sim, amplia-la para a sua
méaxima efetividade.

Quanto aos agentes privados, consideram-se 0s proprietarios 0s maiores
beneficiados por tal instituto, afinal, sendo titulares do direito de propriedade, as
transformac@es que venham a ordenar a disposi¢do urbana da area delimitada,
possibilitardo um ganho em relacéo aos indices de uso do solo e subsolo, a
regularizacdo das &reas construidas, e até, a valorizagdo imobiliaria.

Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles (2005, p. 171) destaca as operacoes
urbanas consorciadas como um efetivo instrumento de regularizagdo fundiaria
que vem assegurar o direito @ moradia, previsto no artigo 6° da Constituicdo
Federal de 1988.

Outro grupo a ser afetado sdo os moradores, entes fundamentais na
construcdo de uma comunidade participativa, em que 0s processos politicos-
decisorios pautam-se por uma cidadania republicana e menos passiva
(BONIZZATO, 2005, p. 161). Trata-se daqueles residentes do local selecionado
para a aplicagdo das medidas consorciadas, porém, ndo necessariamente,
proprietarios dos imoveis beneficiados, a exemplo dos locatérios de imdveis,
dos comodatarios, enfiteutas, usuarios herdeiros, sucessores, etc. Em sintese,
todos aqueles que residem na regido afetada sem serem proprietarios.

Os usudrios permanentes sao aqueles que fazem usufruto frequente do
local, ndo sendo, necessariamente, proprietarios ou moradores. Como exemplo
de usuéarios permanentes ha os trabalhadores, os servidores publicos, os
comerciantes, os estudantes, os prestadores de servico, ou seja, 0S que usam a
area para determinada finalidade que ndo habitacional, e sdo atingidos pelas
intervengdes municipais.

Por altimo, os investidores privados também podem ser colaboradores
das operagdes urbanas consorciadas, sem que o0 objetivo seja meramente a
obtencgdo de lucros, desde que o interesse publico, na busca de melhorias de
cunho urbanistico para regido, prevalega e seja alcangado.
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Nesse ponto, deve o Poder Publico intervir para direcionar
adequadamente os investimentos empresariais para as finalidades previstas no
plano diretor municipal e na lei especifica que institui a opera¢do consorciada.

A partir da implementacdo das operagfes consorciadas, 0 Municipio
podera emitir quantidades determinadas de certificados de potencial adicional
de construcdo, que serdo alienados em leildo ou utilizados no pagamento das
obras da prépria operacgdo, assim expressa o art. 34, caput, do Estatuto da
Cidade. Com tais certificados, os proprietarios poderdo ter o direito de construir
acima do coeficiente permitido, porém, esse direito valera somente nas areas-
objeto da operacdo.

Como qualquer outra atividade realizada em modelo de cooperacéo, 0s
direitos e as obrigac¢des serdo compartilhados, ndo havera apenas beneficios
aos entes particulares em relacdo a regularizagdo fundiéria, ou & obtengéo de
licencas especiais para construir além do coeficiente legal méximo.

Um dos requisitos minimos que devera constar no plano de agdo das
operacgdes é a contrapartida exigida dos particulares de cunho financeiro. Os
recursos arrecadados pelo Poder Publico Municipal serdo destinados,
exclusivamente, a realizacdo das ac¢Oes estabelecidas no proprio plano de
operacdo urbana consorciada.

Segundo o art. 32, 81°, parte final, do Estatuto da Cidade, sdo objetivos
das operagOes urbanisticas consorciadas: a) transformagdes urbanisticas
estruturais; b) melhorais sociais; ¢) valorizagdo ambiental.

Nas transformacgdes urbanisticas estruturais se pretende rever 0s
elementos de infraestrutura urbana para a melhoria do bem-estar dos moradores
e usuarios permanentes, através do calcamento das ruas, da construcdo de
espacos para o escoamento e capitacao da dgua pluvial, sinalizacdo adequada
das vias, limpeza dos terrenos abandonados, entre outros.

As melhorias sociais pautam-se, além de transformacdes estruturais
necessarias, na implantacdo de postos de salde, escolas, espagos comunitarios
para lazer, esportes, eventos, reuniGes do bairro, na construcdo de centros
habitacionais, na fomentagdo do comércio, etc. O terceiro objetivo do instituto
é a valorizagdo ambiental, que ndo se satisfaz apenas com a preservagdo do
ambiente natural; este € um dos elementos do conceito de meio ambiente,
formando ainda pelo ambiente artificial e pelo ambiente cultural.

Dessa forma, a valorizacdo expressa no instituto o revela como meio de
preservacdo do ambiente em todas as suas dimensdes: natural, social, econdmica,
cultural; buscando dar efetividade a um dos preceitos expressos na Constituicao,
em matéria urbanistica, a garantia do bem-estar dos habitantes da cidade.
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No que tange a esse Ultimo aspecto, as operagdes urbanas consorciadas
sdo também instrumentos mais democréticos, pois possibilitam a participagdo
dos proprios habitantes da cidade na resolucéo dos problemas urbanos que lhes
diminuem a qualidade de vida.

E pelo fato do planejamento e controle estar nas médos do governo
municipal, ente mais proximo as areas afetadas, os cidaddos, em deliberacao
com o0s 6rgdos publicos responsaveis, poderdo elaborar modelos de atuacdo
que estabelecam um equilibrio entre as necessidades de desenvolvimento
econdmico da cidade, e os direitos dos habitantes, a citar alguns: o direito a
vida, & salde, a educacdo, a mobilidade, a seguranca, a moradia, a assisténcia
social.

4 A ACAO PARTICIPATIVA EM PROL DA VALORIZACAO
AMBIENTAL

Planejar, executar e gerir as politicas de desenvolvimento urbano ¢, em
regra, dever do Poder Publico, na figura dos Municipios, conforme o mandamento
constitucional ja citado. Entretanto, sabe-se que, na realidade, 0s recursos
disponiveis para a concretizacdo desses deveres sdo escassos, ou, quando
existem, mal administrados, pelos seguintes aspectos: falta de estrutura dos
6rgdos municipais; falta de planejamento das a¢des; auséncia de corpo técnico
de servidores para elaborar o plano urbano; falta de apoio do Estado, da Uniéo,
e dos entes da sociedade civil; entre outros fatores. N&do cumpre aqui discutir o
porqué de tal situacdo, e sim apresentar instrumentos previstos na legislacéo
patria, capazes de darem concretude as a¢Oes para o desenvolvimento urbano
sustentavel.

Salienta Odete Medauar (2004, p. 215) que, dentre os instrumentos
arrolados no Estatuto da Cidade, as operagdes urbanas consorciadas se destacam
por uma simples caracteristica, possibilitarem o Poder Publico se associar com
a iniciativa privada no intuito de efetuar as melhorias urbanas desejadas pela
populacdo. E em razdo dos parcos recursos publicos disponiveis, as parcerias
com os entes privados, incluindo a participagdo comunitaria, torna-se um recurso
muito utilizado atualmente em varias cidades, como Sao Paulo®, Belo Horizonte,
e Rio de Janeiro.

6 “A primeira Operagdo Urbana realizada em Sdo Paulo foi a Operagdo Urbana Anhangabad, aprovada
pela Lei 11.090/1991, com o objetivo de revitalizar a area central da cidade” (MEDAUAR, 2004, p.
215).

REVISTA DO DIREITO PUBLICO, Londrina, v.9, n.1, p.101-120, jan./abr.2014



116

THAls BERNARDES MAGANHINI E PABLO OLIVEIRA MARTINS

Os fundamentos desse modelo de acéo podem ser retirados dos preceitos
constitucionais que versam sobre a ordenacdo urbana e 0 meio ambiente. O
artigo 225, ao preconizar o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
afirma que é dever do Poder Publico, e da coletividade, preserva-lo e defendé-
lo para as presentes e futuras geracdes.

O Estatuto da Cidade, instrumentalizador do art. 182 e 183 da Constituicéo
Federal, dispGe em seu art. 2°, incisos Il e 1, respectivamente, acerca da:

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populagdo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacéo, execucéo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano; 111 — cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa
privada e os demais setores da sociedade no processo de urbanizacéo, em
atendimento ao interesse social;

Observa-se, desse modo, que a participacdo ativa da sociedade civil na
elaboracdo e execucdo dos planos urbanos € diretriz das politicas de
desenvolvimento das cidades, e revestem as agdes governamentais de um
colorido democratico e pluralista, vertente primordial no Estado Democratico
de Direito para a construcdo de uma sociedade igualitaria e de acordo com 0s
parametros da justica social.

Embora, exista uma tendéncia histérica das politicas do Estado Brasileiro
estarem direcionadas ao atendimento dos interesses das classes dominantes, o
gue na conjectura neoliberal, mostra-se como a prevaléncia dos interesses dos
grandes empresérios, e do mercado financeiro; a participacdo da sociedade
civil nas operagdes urbanas consorciadas permite que os interesses publicos,
no caso, as necessidades da comunidade afetada, prevalecam, ou, a0 menos,
sejam consideradas.

Carvalho Filho destaca que a atuacdo participativa do Poder Municipal
com os entes da sociedade civil, através dos termos de parceria, visa obter
melhores resultados no desempenho dos servigos de utilidade publica. Aatuagdo
se faz possivel por meio de convénios, definidos como “’ajustes plurilaterais em
gue os pactuantes cooperam mutuamente entre si buscando fins de interesses
comuns a todos” (CARVALHO FILHO, 2013, p. 50).

Logo, aimplementagdo dos convénios, nas medidas urbanisticas, viabiliza
a obtenc¢do dos resultados desejados, principalmente, quanto a valorizagdo e
protecdo ambiental e a construgdo de um meio ambiente urbano mais saudavel.
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E para Marinella Machado e Ana Luisa Nogueira (2007, p. 9), ainda representa
um “’profundo aprendizado da cidadania e da democracia por uma populagdo
que se torna intérprete e coautora de suas proprias leis”.

Os habitantes tém direito a viverem em uma cidade sustentavel, como
coroléario do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o que significa
a harmonia e compatibilidade entre o desenvolvimento e o bem-estar. A qualidade
de vida, também assegurada, é alcangada por uma conjun¢do de direitos
transindividuais, como a salde, a educagdo, ao lazer, ao trabalho, todos de
natureza coletiva e merecedores de especial cuidado do Estado.

Para identificar as mazelas da urbe, que fragilizam tais direitos, e buscar
corrigi-las eficazmente, ndo ha maneira mais certa do que através dos seus
proprios moradores, sujeitos interessados, e futuros beneficiados com as
melhorias de ordem urbanistica. Assim, expressa José dos Santos Carvalho
Filho:

Se um plano urbanistico resulta apenas de pareceres técnicos elaborados em
gabinetes de autoridades administrativas, as acfes que dele provierem ndo
representardo, com certeza, os anseios das comunidades. Como o alvo da
politica urbana é o bem-estar da populacéo, deve esta participar, em cogestao,
para as acOes e estratégias adequadas. (2013, p. 48)

A atuacdo da sociedade civil se d& por meio da chamada gestao
democrética, que representa a administragdo dos interesses e bens comuns
a partir da participacdo direta ou indireta. Participacdo direta € quando os
proprios moradores e usuarios da cidade apresentam opinides, sugestoes,
deliberam sobre os problemas urbanos, principalmente em audiéncias
publicas, ou seja, se envolvem na formulagdo do plano urbano. J& a
participacdo indireta € aquela no qual os moradores, da area escolhida para
a intervencdo urbanistica, se fazem representados por associa¢fes, com a
cooperacdo de outros entes, a exemplo de Organizagfes Sociais. Poderéo,
ainda, tais formas de participacdo ser de interesse geral ou de interesse
especifico, este albergando os interesses de um determinado segmento da
sociedade, aqueles visando a protecdo dos interesses da populacao em geral.
(CARVALHO FILHO, 2013, p. 49).

A gestdo democratica, por sua vez, como afirma o Carvalho Filho (2013,
p. 49), combina trés fases da politica urbana: a formulacéo; a execucéo; e o
acompanhamento. A formulagéo constitui-se em estudos preliminares,
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elaboracdo de pareceres, projecdes e estratégias. Na execugdo, as ideias s&o
efetivamente implementadas. E por fim, o acompanhamento, ou fiscalizacdo
das acdes, observando se estdo adequadas com o0s objetivos iniciais.

Destarte, o Estatuto da Cidade privilegia a questdo ambiental, pois as
acOes de politica urbana devem buscar a protecdo ao meio ambiente, 0 que,
inserido no contexto urbano, significa o acesso dos moradores aos direitos basicos
para uma vida digna. O doutrinador José Afonso da Silva, no mesmo sentido,
aduz que:

Em suma, 0 que estd vendo é que a atividade urbanistica tem um sério
compromisso com a preservacdo do meio ambiente natural e cultural,
buscando assegurar, de um lado, condicGes de vida respeitavel e, de outro
lado, a sobrevivéncia de legados histdricos e artisticos e a salvaguarda de
belezas naturais e paisagisticas de deleite do homem. (1998, p. 153)

A valorizagdo ambiental é pressuposto para a garantia do bem-estar dos
habitantes da cidade, o que requer o equilibrio entre os interesses econémicos,
sociais, politicos, estruturais, arquiteténicos. Por essa raz&o, a participac¢do dos
entes privados, nas intervencdes urbanisticas, permite que todos os interesses
relacionados aos problemas urbanos sejam sopesados em busca da satisfacdo
da funcéo social da cidade.

CONSIDERACOES FINAIS

1) O ambiente ecologicamente equilibrado é direito fundamental de todos,
consagrado pelo art. 225 da Constituicdo Federal de 1988. O texto constitucional
compreende meio ambiente em um sentido amplo, item intrinsicamente ligado a
qualidade da vida, conjugando os elementos naturais, culturais e artificiais. Estes
sdo diretamente influenciados pelas relagdes urbanas e servem de parametro
para afericdo da qualidade de vida nas cidades.

2) O desenvolvimento urbano é regido pelo art. 182 da Constitui¢éo
Federal, cuja execucdo cabe aos municipios, na forma dos Planos Diretores
respectivos, que implantardo os institutos elencados no Estatuto da Cidade.
Como diretrizes da legislacdo urbanistica pétria, observa-se, dentre outras, a
garantia bem-estar dos habitantes, a gestdo democratica, a atuagao participativa
e a preservacdo do meio ambiente. Nesse interim, a Operacdo Urbana
Consorciada se revela como instrumento eficaz a guiar a Politica de
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Desenvolvimento Urbano dentro das balizas estabelecidas pelo art. 182 e 225
da CF/88, e efetivar o direito fundamental ao meio ambiente equilibrado no
contexto da cidade.

3) Tal instituto juridico-politico, estabelecido nos art. 32 e 33 do Estatuto
da Cidade, cria um modelo de formulagéo, execucéo e gerenciamento das
politicas urbanas que conjugam esforcos e amplia a campo de atuagdo do
Poder Publico, trazendo melhores resultados através da atuagdo participativa
entre governo e sociedade, seja de forma direta (p.ex. audiéncias publicas)
ou indireta (p.ex. associagdes de bairro). Com a proximidade do cidad&o aos
Orgaos gestores das politicas pablicas, os interesses daquele serdo efetivamente
compreendidos e considerados. Assim, as intervencdes urbanisticas se
direcionam a atender as demandas e a solucionar os problemas das
comunidades.

4) A melhoria na qualidade do meio ambiente urbano perpassa por
mudancas infraestruturais, sociais e pela valorizagdo ambiental. E para alcangar
esses objetivos, é importante que os habitantes da cidade compreendam que
sdo atores fundamentais na busca da garantia dos seus préprios direitos individuais
e sociais. Assim, a participacéo dos habitantes na execucéo das politicas urbanas
€ um exercicio de cidadania, que promove a qualidade de vida e fortalece o
regime democratico.
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